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SENADO FEDERAL

PARECER
N2 343, DE 2014

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a Constituigdo n®
50, de 2004, primeiro signatario o Senador Pedro Simon, que
altera o § 2° do art. 57 da Constituigdo Federal (interrupgdo da
sessdo legislativa).

RELATOR: Sepador ALYARQ DIAS
I- RFLATORIO

Vem & analise desia Comissiio a Proposta de Emenda & Constituigéo n°

50, de 2004, de autoria do nobre Senador PEDRO SIMON e outros 30 Senhores
Senadorcs, que altera o § 2°do art. 57 det Constituigdo Federal, para determinar que
a sessdo legislativa ndo sera finalizada sem a aprovagfio do projeto de lei

or¢amentaria anual.

A matéria ¢ justificada pelos seus ilustres autores da seguinte forma:

O Constituinte origindrio fez bem em exigir a continuidade dos trabalhos
legistativos do Congresso Nacional, € em especial, no que diz respeito a
apreciagiio célere e a tempo de importante diploma que regula e orienta a
elaboragio das leis orgamentdrias. Para tanto tornou impossivel a paralisagfio
das atividades congressuais na metade do ano sem que o projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentérias tenha encerrado sua tramitagfo no Legislativo.

Tal medida proveria bom tempo aos Poderes da Republica para o
encaminhamento e a apreciagfo serena do orgamento da Unido. Ora, sob o
mesmo principio e raciocinio, € razoavel supor, e exigir, que também nio
possa ser encerrada a sessdo legislativa sem a aprovagéio da Lei Orgamenta



Anual. Norma esta, que por ter vigéncia futura — a vigorar no ano seguinte —
pressupde-se que a mesma deva ter sido apreciada no periodo anterior.

Durante a sua tramitagfio, a matéria chegou a nos ser distribuida duas
outras vezes, quando tivemos oportunidade de apresentar relatério pela sua

aprovacggo.

Na primeira vez, isso ocorreu em 25 de maio de 2005. O relatoério, no
entanto, ndo chegou a ser examinado pela Comissfo naquela Legislatura.

Na Legislatura seguinte, recebemos novamente a matéria e nos
manifestamos em 25 de novembro de 2011, A proposicéo, entretanto, em seguida foi
objeto de requerimento de tramitagfio em conjunto ¢ acabou arquivada ao final do
periodo.

Na presente Legislatura, por forga do Requerimento n°323,de 2011, do
Senador PEDRO SIMON e outros ilustres membros desta Casa, a PEC n° 50, de
2004, foi desarquivada ¢ retorna a analise desta Comissgo.

A proposigdo ndo recebeu emendas.

II - ANALISE

Nesse momento em que a matéria retorna & nossa relatoria, nfio nos
parece necessario qualquer modificagdo em nossas manifestagdes anteriores.

Cabe a esta Comissdo de Constituigio, Justiga e Cidadania opinar sobre
a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade da matéria e também quanto ao
seu mérito, nos termos dos atts. 354 e seguintes do Regimento Interno.

Do pento de vista de sua admissibilidade, nada temos a objetar, pois
entendemos que a proposta observa a regra constitucional que veda emenda a
Constitnig8o, na vigéncia de intervengdo federal, e estado de defesa ou de estado de
sitio, que trate de matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por
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prejudicada na atual sess#o legislativa e tenda a abolir a forma federativa do Estado, o
voto direto, secreto, universal e periddico, a separagio dos Poderes € os direitos e
garantias individuais (art. 60,1, §§ 1°, 2°, 4° e 5° da Constituigfio ¢ arts. 354, §§ 1°e 2°,
e att. 373 do Regimento Interno do Senado Federal — RISF). Também nfo incorre na
proibi¢do prevista no art. 371 do RISF, em razdo de a proposta nfo visar a alteragéo de
dispositivos sem correlagdo entre si.

De outra parte, quanto ao mérito, igualmente, manifestamo-nos pela
aprovacio da presente Proposta de Emenda a Constituigdo. Efetivamente, o texto
atual do § 2° do art, 57 da Constituicdo parece carecer de sistematizacfo, ao
determinar que a sessfo legislativa ndo sera interrompida sem a aprovagéo da lei de
diretrizes orgamentdrias, mas silencia-se sobre a aprovagdo da lei orgamentdria
propriamente dita.

Ora, trata-se, com certeza, de falha que peca contra a légica do sistema
de elaboragdo da lei de meios, detalhado nos arts. 165 e seguintes da Carta Magna. A
lei de diretrizes orgamentérias e a lei orgamentéria séo partes de um mesmo processo,
intimamente imbricadas, e nfio ha razéo para dar-lhes tratamento diverso.

Vale, mesmo, chamar a atengéo para o fato de que o proprio constituinte
origindrio deu 0 mesmo tratamento & tramitac@io de ambas, ao determinar, nos incisos
[ eIl do § 2° do art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, que,
até a entrada em vigor da lei complementar destinada a regulamentar o processo
orgamentério — que, infelizmente, ndo foi, até 0 momento editada —, o projeto de lei
de diretrizes or¢amentdrias serd ... devolvido para san¢do até o encerramento do
primeiro periodo da sessdo legislativa e o projeto de lei or¢amentdria da Unido serd
... devolvido para sang¢do até o encerramento da sessdo legisiativa.

Ademais, apesar da edigfo, posteriormente & apresenta¢fo da PEC sob
exame, da Emenda Constitucional n® 50, de 14 de fevereiro de 2006, que estendeu o
perfodo da sessdo legislativa, permaneceu sem solug#o a hipdtese da néo votagdo da
lei orgamentéria. Na verdade, pode-se mesmo dizer que aquele diploma legal tornou
mais importante a aprovagio da presente proposi¢io, uma vez que ele dificultou a
possibilidade da realizagéio de convocagdes extraordinarias do Congresso Nacional.
Ou seja, hoje, mesmo que seja conveniente a convocagdo para a conclusfo do
processo de votagéo da lei orgamentaria, isso seria extremamente improvavel pelo



novo mecanismo, que exige a aprovacéo desse procedimento pela maioria absoluta
dos membros de cada uma das Casas Legislativas para a sua efetivagéo.

Ressalve-se, apenas, a necessidade de adaptagfo do texto da proposi¢éo
4 Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a
elaboragdo, a redagdo, a alteragiio e a consolidagdo das leis, conforme determina o
pardgrafo tnico do art. 59 da Constituigdo Federal, e estabelece normas para a
consolidagéio dos atos normativos que menciona, com a redacfio dada pela Lei
Complementar n° 107, de 26 de abril de 2001, mediante dois ajustes de redagfo.

O primeiro € o acréscimo da sigla “NR”, significando “nova redago”, ao

final do artigo que se pretende alterar na Carta Magna. A segunda alteragéo deve ser
feita na ementa, para que essa possa, efetivamente, identificar o contetido da

proposi¢do. Para tal, estamos propondo duas emendas de redacéo.

II-VOTO

Ante o exposto, votamos pela aprovagdo da Proposta de Emenda &
Constituigdo n° 50, de 2004, com as seguintes emendas de redag@o:

EMENDA N° 1 - CCJ (DE REDACAO)

Dé-se a ementa da PEC n° 50, de 2004, a seguinte redago:

Alterao § 2° do art. 57 da ConstituigHio Federal, para prever que a sesso
legislativa néio seré finalizada sem a aprovagfio do projeto de lei orgamentéria

/)



EMENDA N° 2 — CCJ (DE REDACAOQ)

Acrescente-se ao final do dispositivo constitucional que a PEC n° 50, de
2004, pretende alterar, a sigla “(NR)”.

Sala da Comissio, 30 de abril de 2014,

. A
Ser ADOL \/l‘rm_ DO }ZEG—% , Presidente
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ASSINAM O PARECER A PROPOSTA DE EMENDA A
CONSTITUICAO N° 50, DE 2004 NA REUNIAO ORDINARIA DE
30/04/2014, COMPLEMENTANDO AS ASSINATURAS DOS
MEMBROS DA COMISSAO, NOS TERMOS DO ART. 356,
PARAGRAFO UNICO, DO RISF., OS(AS) SENHORES(AS)
SENADORES(AS):

1- CYRO MIRANDA
2- ATAIDES OLIVEIRA
3- ACIR GURGACZ

4- PAULO DAVIM

5- CASILDO MALDANER
6- IVONETE DANTAS

7- WELLINGTON DIAS



LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA
SECRETARIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAQ DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

..........................................................................................................................
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§ 2° - A sessao legislativa no serd interrompida sem a aprovagao do projeto de lei de
diretrizes orgamentarias.

Paragrafo unice. Lei complementar dispora sobre a elaboragdo, redagdo, alteracio e
consolidagao das leis.

..........................................................................................................................

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

f - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal;

§ 1° - A Constituicdo ndo poderd ser emendada na vigéncia de intervencéo federal, de
estado de defesa ou de estado de sltio.

§ 2° - A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros.

§ 4° - Nao sera objeto de deliberagzo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;

Il - a separagéo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

§ 5° - A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada nao
pode ser objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa.
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..........................................................................................................................

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes or¢arentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragio publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orgamentdrias compreenderd as metas e pricridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqiente, orientara a elaboracido da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragbes na
iegislagdo tributaria e estabeleceré a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomenta.

§ 3° - O Poder Executivo publicard, até trinta dias apos o encerramento de cada bimestre,
relatério resumido da execugéo orgamentaria.

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo
serdo elaborades em consonancia com ¢ plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.

§ 5° - A lei orcamentéria anual compreendera:

I - 0 orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da
administracao direta e indlireta, inclusive fundagdes instituidas & mantidas pelo Poder Pulblico;,

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgéos a ela
vinculados, da administragao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e
mantidos pelo Poder Puablico.

§ 6° - O projeto de lei orgcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizade do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissées, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5° | e I, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional.

§ 8° - A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho & previsae da receita e a
fixagdo da despesa, ndo se incluinde na proibicdo a autorizagio para abertura de créditos
suplementares e contratagao de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita,
nos termos da lei.

§ 9° - Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, 0os prazos, a elaboragdo e a organizagao
do plano plurianual, da lei de diretrizes ergamentarias e da lei orcamentaria anual;



11

Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragéo direta e indireta
bem como condigbes para a instituigio e funcicnamento de fundos.

Art. 166. Os projetos de lei relativos ac plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais seréo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1°- Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Repulblica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os plancs e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizagao orgcamentaria, sem
prejuizo da atuagdo das demais comissées do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas
de acordo com o art. 58.

§ 2° - As emendas sero apresentadas na Comiss@o mista, que sobre elas emitira parecer,
e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenaric das duas Casas do Congresso Nacional.

§ 3° - As emendas ac projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiqguem
somente podem ser aprovadas caso:

| - sejarm compativels com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias;

Il - indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de anulagao de
despesa, excluidas as que incidam sobre;

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributérias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou
Il - sejam relacionadas:

a) com a corregéo de erros ou omisses; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de fei.

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgcamentarias ndo poderao ser aprovadas
quando incompativeis com o plano plurianual.

§ 5° - O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para
prepor modificagdo nos projetos a que se refere este artigo engquanto néo iniciada a votagao,
na Comissao mista, da parte cuja alteragdo é proposta.

§ 6° - Os projetos de lei do plane plurianual, das diretrizes orgamentarias e do orgamento
anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ac Congresso Nacional, nos termos da lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9%

§ 7° - Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no gue ndo contrariar o disposto
nesta se¢éo, as demais normas relativas ao processo legislativo.

§ 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeigde do projeto de lei
orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdc ser utilizados, conforme o
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caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizagao
legislativa.

Art. 167. S0 vedados:
| - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizagio de despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orgamentarios ou adicionais;

Il - a realizagho de operagbes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as auforizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pefo Poder Legislativo per maioria absoluta,

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundoe ou despesa, ressalvadas a
reparticio do produto da arrecadagéo dos impostos a gue se referem os arts. 158 e 159, a
destinagdo de recursos para as acgdes e servigos publicos de saude, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizagéo de atividades da administragdc tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXI|, e a prestacao de garantias
as operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de

19.12.2003)

V - a abertura de credito suplementar ou especial sem previa autorizagao legislativa e sem
indicacao dos recursos correspondentes;

Vi - a transposiglo, o remanegjamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programagcaoc para outra ou de um orgéo para outro, sem prévia autorizacao legislativa,

VIl - a concessao ou utilizagio de créditos ilimitados;

VIII - a utilizagao, sem autorizag&o legislativa especifica, de recursos dos orgamentos fiscal
e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagées e
fundos, inclusive dos mencionados no art. 165, § 5°;

IX - a instituigdo de fundos de quaigquer natureza, sem prévia autorizagao legisiativa.

X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de empréstimos, inclusive por
antecipacdo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas instituigbes financeiras,
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para pagamento de despesas com pessoal ative, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.{ncluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

X1 - a utilizagdo dos recursos provenientes das contribuicées sociais de que trata o art. 185,
|, a, e |l, para a realizac4o de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral

de previdéncia social de que trata o art. 201. {Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de
1998)

§ 1° - Nenhum investimento cuja execucio ultrapasse um exercicio financeiro podera ser
iniciado sem prévia inclusao no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclus@o, sob pena
de crime de responsabilicade.

§ 2° - Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio financeiro em gue
forem autorizados, salvo se o ato de autorizagdo for promulgado nos ultimos quatro meses
daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serfo incorporados ao
orgamento do exercicio financeire subseqiente.

§ 3° - A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogéo interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62.

§ 4° E permitida a vinculagio de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 189, l,aeb, e ll,
para a prestagdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de debitos para com

esta. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 3, de 19¢3)

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orgcamentdrias, compreendidos 0s
créditos suplementares e especiais, destinados aocs 6rgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-Zo entregues até o dia 20 de
cada més, em duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art. 165, §
9°_Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar. {Redagéo
dada pela pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 1° A concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragio, a criagao de cargos,
empregos e fungbes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a admissao ou
contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos drgdos e entidades da administragao direta ou
indireta, inclusive fundagbes instituidas e mantidas pelo poder publico, s& poderac ser
feitas: (Renumerado do paragrafo tnico. pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

| - se houver prévia dotag8o orgamentaria suficiente para atender as projegbes de despesa
de pessoal e aos acréscimos dela decarrentes; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de
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Il - se houver autorizag@o especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as

empresas plblicas e as sociedades de economia mista. (Incluido pela Emenda Constitucional
n® 19, de 1998)

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptagéo aos pardmetros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos o0s repasses de
verbas federais ou esteduais aos Estados, ac Distrito Federal e aos Municipios que néo

observarem os referidos limites. (Incluide pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo
fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios adotar&o as seguintes providéncias: (Incluidc peta Emenda Constitucional n® 19, de

1998)

I - reducdco em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissac e
fungdes de confianga; (Incluido peia Emenda Constitucional n® 19, de 1998}

il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998) (Vide Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndc forem suficientes para
assegurar o cumprimento da determinagéo da lei complementar referida neste artigo, ¢ servidor
estavel podera perder o cargo, desde gue ato normativo mativado de cada um dos Poderes
especifique a atividade funcional, o érgdo ou unidade administrativa objetc da reducgao de
pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara jus a indenizagao
correspondente a um més de remuneragio por ano de servigo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

§ 6° O cargo objeto da redugdo prevista nos paragrafos anteriores sera considerado extinto,
vedada a criag@o de cargo, emprego ou fungdo com atribuigdes iguais ou assemelhadas pelo
prazo de quatro anos. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 7° Lei federal dispord sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivago do
disposto no § 4° (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

.............................................................................................................................................

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 50, DE 14 DE FEVEREIRO DE 2006

Meodifica o art. 57 da Constituicao Federal.

.............................................................................................................................................

ATO DAS DISPOSIGOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

Art. 35. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva, no prazo de até
dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regides macroecondmicas em razdo
proporcional a populagéo, a partir da situa¢do verificada no biénic 1986-87.

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei compiementar a que se refere o art. 165, § 9° |l e II,
serdo obedecidas as seguintes normas:
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Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até cito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangio até o encerramento do
primeiro periodo da sessao legislativa,

Il - o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sessao
legislativa.

LEI COMPLEMENTAR N° 95, DE 26 DE FEVEREIRO DE 1998

Dispde sobre a elaborag&o, a redagao, a
alteragéo e a consolidagao das leis, conforme
determina o paragrafo Unico do art. 59 da

CanctitnirBn Eadaral a agtahalara nArmac
UUIIDlIluI\raU I Sucial © ColaucicuT Yiviiiiao

para a consolidagac dos atos normativos que
menciona.

.............................................................................................................................................

LEI COMPLEMENTAR N° 107, DE 26 DE ABRIL DE 2001

Altera a Lei Complementar n® 95, de 26 de
fevereiro de 1998.
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DOCUMENTOS ANEXADOS PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA, NOS
TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTO INTERNO

RELATORIO
RELATOR: Senador ALVARO DIAS

I - RELATORIO

Vem a andlise desta Comissdo a Proposta de Emenda a
Constitui¢do n® 50, de 2004, de autoria do nobre Senador PEDRO SIMON e
outros 30 Senhores Senadores, cuja ementa € acima transcrita.

A proposi¢ao modifica o § 2° do art. 57 da Constituicdo, para
determinar que a sessao legislativa ndo sera finalizada sem a aprovagio do
projeto de lei orcamentaria anual.

forma:

O Constituinte originario fez bem em exigir a continuidade dos
trabalhos legislativos do Congresso Nacional, e em especial,
no que diz respeito a apreciacao célere e a tempo de
importante diploma que regula e orienta a elaboracgéo das leis
orcamentarias. Para tanto tornou impossivel a paralisagao das
atividades congressuais na metade do ano sem que o projeto
de Lei de Diretrizes Orcamentarias tenha encerrado sua
tramitagao no legislativo.

Tal medida proveria bom tempo aos Poderes da Reptiblica
para o encaminhamento e a apreciag¢do serena do or¢amento
da unido. Ora, sob o mesmo principio e raciocinio, é razoavel
supor, e exigir, que também nao possa ser encerrada a Sessao
legislativa sem a aprovacdo da Lei Orgamentaria Anual.
Norma esta, que por ter vigéncia futura - a vigorar no ano
seguinte — pressupde-se que a mesma deva ter sido apreciada
no periodo anterior.

A proposicdo nao recebeu emendas.
1I - ANALISE

A presente proposicdo ja nos fora despachada para exame na
legislatura anterior. Naquela oportunidade, elaboramos relatério pela sua
aprovacao, que, eniretanto, ndo chegou a ser pautado para exame por esta
Comissao. Nesse momento em que a matéria retorma a nossa relatoria, nao nos
parece necessario qualquer modificagdao em nossa manifestagao anterior.
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Efetivamente, apesar da edicao da Emenda Constitucional n° 50, de
2006, que estendeu o periodo da sessdo legislativa, permaneceu sem solugao a
hipdtese da nio votagdo da lei orgcamentaria. Na verdade, pode-se mesmo dizer
que aquele diploma legal tornou mais importante a aprovagao da presente
proposicao, uma vez que ele dificultou a possibilidade da realizacio de
convocagoes extraordinarias do Congresso Nacional. Ou seja, hoje, mesmo que

seja conveniente a convocagdo para a conclusio do processo de votacao da lei
orgamentaria, isso seria extremamente improvavel pelo novo mecanismo, que
exige a aprovacio desse procedimento pela maioria absoluta dos membros de
cada uma das Casas Legislativas para a sua efetiva¢io. Assim, s6 nos resta

reafirmar o nosso voto, conforme se segue.

Cabe a esta Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania opinar
sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade da matéria e
também quanto ac seu mérito, nos termos dos arts. 354 e seguintes do
Regimento Interno. '

Do ponto de vista de sua admissibilidade, nada temos a objetar, pois
entendemos que a proposta observa a regra constitucional que veda emenda a
Constitui¢éo, na vigéncia de intervencgio federal, de estado de defesa ou de estado
de sitio, que trate de matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou
havida por prejudicada na atual sessdo legislativa e tenda a abolir a forma
federativa do Estado, o voto direto, secreto, universal e periddico, a separacao dos
Poderes e os direilos e garantias individuais (art. 60, I, §§ 1°, 2°, 4° e 5° da
Constituicao e arts. 354, §§ 1° ¢ 2°, e art. 373 do Regimento Interno do Senado
Federal — RISF). Tamnbém néo incorre na proibicdo prevista no art. 371 do RISF,
em razao de a proposta nao visar a alteracdo de dispositivos sem correlacao entre
si.

De outra parte, quanto ao mérito, igualmente, manifestamo-nos
pela aprovagédo da presente Proposta de Emenda & Constitui¢do. Efetivamente,
o texto atual do § 2° do art. 57 da Constituigdo parece carecer de
sistematizac¢do, ao determinar que a sessdo legislativa nio sera interrompida
sem a aprovacdo da lei de diretrizes or¢amentdrias, mas silencia-se sobre a
aprovagao da lei orcamentaria propriamente dita.

Ora, trata-se, com certeza, de falha que peca contra a légica do
sistema de elaboragio da lei de meios, detalhado nos arts. 165 e seguintes da
Carta Magna. A lei de diretrizes orcamentarias e a lei or¢amentaria sao partes
de um mesmo processo, intimamente imbricadas, € ndo ha razao para dar-lhes
tratamento diverso.
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Vale, mesmo, chamar a atencdo para o fato de que o proéprio
constituinte originario deu o mesmo tratamento a tramitacdo de ambas, ao
determinar, nos incisos II e IIl do § 2° do art. 35 do Ato das Disposi¢ées
Constitucionais Transitdérias, que, até a entrada em vigor da lei complementar
destinada a regulamentar o processo or¢amentario — que, infelizmente, néo foi,
até o momento editada —, o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias serd ...
devolvido para sanc@o até o encerramento do primeiro periodo da sessGo
legislativa e o projeto de lei orcamentaria da Unido serd ... devolvido para sangao
até o encerramnento da sessao legislativa.

Além disso, a exigéncia que se pretende introduzir é, de fato,
fundamental para o funcionamento normal do servico publico. Nio foram
poucas as vezes em que, nos diversos erites de Federagao, entramos em um
novo ano fiscal sem a aprovacio da lei orcamentaria, com efeitos deletérios para
a atuacao dos Poderes Puiblicos, que ficam, muitas vezes, impedidos de prestar
servigos adequados & populagdo e de pagar a remuneracao de seus servidores.

Finalmente, trata-se do fim de um elemento que tem contribuido
para o desgaste do Poder Legislativo, encerrando a polémica que se repete
anualmente sobre a necessidade de convocacao extraordinaria para a votagao
do projeto de lei orcamentaria, ainda mais porque, como ja se disse, a Emenda
Constitucional n° 50, de 2006, restringiu a possibilidade de isso ocorrer.

Ressalve-se, apenas, a necessidade de adaptacdo do texto da
proposicao a Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispée
sobre a elaboragéo, a redagdo, a alteragdo e a consolidagdo das leis, conforme
determina o paragrafo tnico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece
normas para a consolidacao dos atos normativos giie menciona, com a redagao
dada pela Lei Complementar n° 107, de 26 de abril de 2001, mediante
acréscimo da sigla “NR”, significando “nova redagao”, ao final do artigo que se
pretende alterar na Carta Magna. Trata-se de mudanca meramente formal, que
podera ser feita quando da eventual elaboragdo da redagéo final da proposta,
sequer demandando que se faga emenda de redagédo 4 matéria.

I - VOTO

Ante o exposto, votamos pela aprovacédo da Proposta de Emenda a
Constituicao n° 50, de 2004.

Sala da Comissdao,
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VOTO EM SEPARADO

[ - RELATORIO

Vem & andlise desta Comissdo a Proposta de Emenda a Constituigéo
n°® 50, de 2004, de autoria do nobre Senador PEDRO SIMON e outros 30

Q b nd Aoy L e
Senhores Senadores, que altera o § 2°do art. 57 da Constitui¢do Federal, para

determinar que a sessdo legislativa nfo serd finalizada sem a aprovagdo do
projeto de lei orcamentaria anual (LOA).

A matéria é justificada pelos seus ilustres autores pela necessidade
de se institufrem mecanismos que levem o Congresso Nacional a votar o projeto
de lei orgamentaria antes do final do exercicio, de forma similar ao que ja ocorre
com o projeto da lei de diretrizes orgamentarias, cuja ndo deliberacdo implica
automaticamente, & suspensio do recesso parlamentar do més de julho.

A proposigdo, que ndo recebeu emendas, foi distribuida ao
eminente Senador ALVARO DIAS, que apresentou o seu relatdrio, opinando

pela aprovacdo do projeto.

II - ANALISE

Com todas as vénias aos ilustres autores e relator da matéria, ndo
nos parece que ela merega prosperar.

Na verdade, ao contrdrio do que argumentam, em nosso
entendimento, ndo hd nenhuma caréncia de sistematizagdo na Carta Magna,
quando determina, no § 2° do art. 57 da Constituigdo, que a sessdo legislativa
ndo sera interrompida sem a aprovag#o da lei de diretrizes orgamentérias (LDO),
mas silencia sobre a aprovaco da lei orgamentéria propriamente dita.

Efetivamente, o estabelecimento de mecanismos rigidos que
conduzam & aprovacgdo da lei de diretrizes or¢gamentdrias até o final do primeiro
semestre legislativo € totalmente compativel com a 16gica do processo
orgamentario.
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Isso ocorre porgue, em tese, a LDO ¢ instrumento fundamental para
que o Poder Executivo elabore a proposta orgamentaria, que deve se adequar
aquela.

Conforme o § 2° do art. 165 da Constituic8o, a lei de diretrizes
orcamentdrias compreenderd as metas e prioridades da adminisiragdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqiiente, orientard a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispord sobre
as alteragGes na legislagdo tributdria e estabelecera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Além disso, a aprovagdo da LDO é, também, importante para
instruir a propria tramitagio do projeto de lei orgamentdria no Congresso
Nacional, uma vez que o inciso I do § 3° do art. 166 da Carta registra que as
emendas ag projeto de lei do orgamento anual ouw aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas case ... sefam compativels com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentdrias.

Ademais, a votagdo da LDO ¢é importante pelo que determina o
inciso I do § 1° do art. 169 da Lei Maior, que exige que a concessdo de
qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a cria¢do de cargos, empregos
e fungbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou
contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos drglos e entidades da
administra¢do direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas ¢ mantidas
pela poder priblico, sé poderdo ser feitas ... se howver qutorizagdo especifica na
lei de diretrizes or¢amentdrias, vessalvadas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista.

Ou seja, € de todo adequado que as diretrizes que vdo instruir a
elaboragfio do projeto de lei do orgamento pelo Poder Executivo e sua votagdo
pelo Poder Legislativo estejam definidas antes do final do prazo para que essa
iltima proposigo seja encaminhada ao Congresso Nacional.

E €, como regra, ¢ que tem acontecido. Nos vinte € cinco anos
desde a edigdo da Constituicio de 1988, que institui a lei de diretrizes
orgamentarias, apenas em duas ocasides o respectivo projeto foi encaminhado a
san¢do apds a data limite para o envio do projeto de lei orgamentaria. Isso
ocorreu na LIDO para 2007 (Lei n° 11.439, de 29 de dezembro de 2006), cujo
projeto foi enviado & sangfo no dia 22 de dezembro de 2006, e na LDO para o
corrente ano de 2014 (Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013), que foi
encaminhada & san¢fo no dia 4 de dezembro de 2013.

O mesmo, entretanto, ndo se aplica ao projeto de lei orgamentaria.
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De um lado, a peca € o final do processo orgamentério e nédo €
requisito para nenhuma nova fase desse.

De outra parte, para que se garanta o funcionamento da
administragdo publica, j& se estabeleceu como rotina que as LDOs fixem
mecanismos que permitem a execugdo das partes essenciais do orgamento, na
hipétese de a LOA ni

ix

ntes do final do exercicio financeiro.

promulgada an 1a ci 1an

<

Desta forma, verifica-se que, quando o constituinte origindrio
estabeleceu mecanismos para levar a votago do projeto da LDO, mas ndo o fez
com relagdo ao projeto da LOA, isso se deu por coeréncia, ndo por omissao.

Ademais, a extensfo automadtica da Sessdo Legislativa € de todo
inconveniente e inoportuna, por interferir em prazos constitucionais e
regimentais de apreciacfo de matérias legislativas.

Essa extensdo levaria, por exemplo, a continuidade da contagem de
prazos para a tramitagdo de medidas provisérias, restaurando um grave
problema com que o Congresso Nacional se debatia no periodo anterior & edi¢do
da Emenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001, quando o recesso
ndo interrompia esses prazos. Isso poderia gerar situagdes de pepda da eficacia
de medidas provisérias, com sérios efeitos deletérios para a administragio e a
sociedade.

No mesmo problema incidiriam os projetos em regime de urgéncia
constitucional, sem contar os inimeros prazos regimentais que poderiam ser
afetados.

Todos esses efeitos negativos podem, mesmo, sequer refletir na
efetiva aprovaco da LOA. Sempre é bom lembrar o que ocorreu no ano de
2013, quando, como ja se registrou acima, a votagdo da LDO sofreu grave
atraso, em decorréncia das polémicas em torno da implantagdo do orcamento
impositivo.

Nagquele ano, apesar de, formalmente, o recesso do meio da Sesséo
Legislativa ter sido suspenso, assistimos a decretagdo do chamado “recesso
branco”, quando, mediante requerimento dos lideres partidarios das duas Casas,
nem o Senado Federal nem a Cidmara dos Deputados realizaram sessdes de
qualquer ordem entre os dias 18 de 31 de julho.
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Finalmente cabe lembrar que, se for imprescindivel, a Constitui¢do
j& estabelece os mecanismos que permitem a convocagdo extraordindria do
Poder Legislativo.

Efetivamente, conforme o § 6° do seu art. 52, além das hipéteses
em que essa é obrigatoria (decretacdo de estado de defesa ou de intervengido
federal, pedido de autorizagdo para a decretagdo de estado de sitio e
compromissc € posse do Presidente e do Vice-Presidente da Republica) a
convocagio extraordindria do Congresso Nacional poderd ser feita pelo
Presidente da Republica, pelos Presidentes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal ou a requerimento da maioria dos membros de ambas as Casas,
em caso de urgéncia ou interesse pliblico relevante, com a aprovagéo da maioria
absoluta de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

II1-VOTO

Do exposto, votamos pela rejei¢do do PEC n°® 50, de 2004.

Sala da Comisséo,

Senadora

Publicado no DSF, de 7/5/2014
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